






















育行政。前者 “掌五礼秩叙 , 典领学校贡举 ,
以布邦教。”①具体管理各地学校和贡举事务
者为其四司之一的仪制司。 国子监作为封建









条例 , 遴选考官 , 确定各省科举中额 , 掌管









礼、 整饬士习民风外 , 主要是按期至所属各
府、 厅考试童生、 生员 , 并考核各府州县学
教官优劣。在清代科举考试和贡生制度中 ,学
政发挥承上启下的独特作用。童生在县、 府
试后 , 只有通过学政主持的院试 , 才能获得
生员资格 , 入府、 州、 县学。在学期间 , 生
员还要参加学政举行的岁试和科试 , 分等升
降。凡科试名列一、 二等及第三等的前几名
者 , 即获乡试资格 ; 其他列为三等的生员及
因故缺考者 , 仍可参加学政主持的录科、 录
遗两次考试 , 通过者也准应乡试。学政在科
考后及乡试前 , 还举行拔贡、 优贡考试 , 从
地方官学中为国子监选拔优秀生员。府、厅、
州、 县各学分别设有教授、 学正、 教谕等教
官 , 他们互无隶属关系 , 均受学政统辖 , 职
责在于主持学员在学期间的月课、 季考 , 评
定等级 , 汇送学政备查。凡月课缺考三次者
受警告处分 ; 终年缺考 , 则取消生员资格。
从上述各级教育行政机构的基本职能中
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不难发现 , 清代传统教育行政管理体制主要
是围绕科举选士的重心运作。这种教育管理
体制以考促学 , 以考促教 , 虽有利于清廷加
强对各级教育的控制 , 有效选拔儒学治术人





政编制 , 到管理内容与方式 , 都存在一定局




官 , 任期随科举周期相始终 ; 府州县学官更
是身兼二任 , 教学与行政不分。 各级教育行
政人员编制少。礼部包括尚书在内专门负责
教育行政的官员不过十多人 ;国子监官员满、
蒙、 汉分置 , 正副总裁及四厅六堂学官共 24
人 ,实际掌管教育行政者不足 10人 , 并且主
要管理内部事宜”
②





内容与方式上 , 各级教育行政机关 , 无不侧
重考务管理 ,特别是与科举相关的考试管理 ,
而置教学、 课程改革等学务管理于度外。 从
童生试到乡、 会试 , 从拔贡、 选优到国子监
各项考试 , 构成传统教育行政管理的日常事
务 , 而各级学官随同临时差遣的提调官、 主













举考试制度、 增加西学考试内容的主张 , 以
便把新式学堂纳入传统的教育考试管理系








上 , 自身存在历史局限性 , 它难以承担管理









不同阶段。 1905年之前 , 虽然相继设立了总
理衙门、 京师大学堂管学大臣、 学务大臣及
学务处作为兼管或专管新学堂的行政机构 ,
但其地位不高 , 作用有限 , 并未触及以礼部
和国子监为代表的传统高等教育行政机构的







育 ; 维新变法期间 , 何启、 胡礼垣、 汪康年、
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1月 , 《奏定学堂章程》 获准颁行 , 将学制系
统与教育行政系统分开。其总纲规定 , 于京
师专设总理学务大臣 ,统辖全国学务。“凡整
饬各省学堂 , 编订学制 , 考察学规 , 审定专
门、 普通、 实业教科书 , 任用教员 , 选录毕















关键性影响。 首先 , 废科举推动了新学制的
广泛实施 , 学堂和学生数量激增 , 加强和完
善学务管理迫在眉睫 , 这成为创立新的教育
行政管理机构的强大动力。 其次 , 就旧教育








行政体制改革步伐加快。 1905年 10月 12
日 , 山西学政宝熙奏请速设学部 , 裁并礼部
及国子监。 具体方案为: 在人员安排上 , 将
礼部、 国子监原有各司官、助教等员 , “择其
学识明通者 , 十留二三 , 隶于学部。 其余亟
当统筹出路 , 设法疏通。” 在经费筹措上 , 兼
资外省财力 ,将各省岁科两试所筹之考棚费 ,
“每年分提数成 ,作为学部常年经费 ,再兼以




臣核议各折 , 只同意将国子监归并学部 , 礼
部、 翰林院仍维持不变⑦。 据此 , 清政府于
1905年 12月 6日颁令: “著即设立学部” ,荣
庆调补学部尚书 , 熙瑛、 严修署理学部左右
侍郎 ; 并将国子监归并学部⑧。 “旧日学务处
之人员 , 酌量调入学部 , 以便差委。” 清朝中
央教育行政机构正式成立。 1906年 4月 , 学
部会同政务处奏准裁撤各省学政 , 设直省提






科 , “掌核办大学堂、 高等学堂及凡属文学、
政法、 学术、 技艺、 音乐各种专门学堂一切
事务 , 并稽核私立专门学堂教课、 设备是否
合度 , 及应否允准与官立学堂享有一律权利
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或颁公款补助等事” ; 专门庶务科主管 “保护
奖励各种学术技艺 , 考察各种专门学会 , 考
察耆德缩学研精专门者应否赐予学位 , 及学
堂与地方行政、 财政之关系” ; 以及 “海外游
学生功课程度及派遣奖励事等”10。在省级教
育行政中 ,学务公所下属的专门课 , “掌理本
省高等学堂及各种专门学堂教课规程、 设备









称: “学使者 , 上以扩张学部教育之权 , 下以







学部成立后 , 因礼部并未撤裁 , 而生员
考优拔贡、 举贡考职仍将举行 , 因此 , 两部
于 1906年 5月会奏办事权限。规定 , 礼部仍
核办从前之贡士、 举人及各类贡生的管理事










包括 《优级师范选科简章》 ( 1906年 ) , 《奏定
京师法政学堂章程》 ( 1907年 ) ,《改订法政学
堂章程》 ( 1910年 ) ,《山东青岛特别高等专门
学堂章程》 ( 1909年 )等。在学生行为管理上 ,
1907年 9月 ,学部奏定 《学堂冠服章程》 , 后
又颁行 《通咨京外学堂考核学生品行文》、
《严禁各学堂学生吸食烟卷办法》 , 续订、 增
订 《各学堂管理通则》。在教务、 学务管理方
面 , 颁定各学堂修业文凭条例 , 规范毕业管







外国教员合同宽严不一的弊端 , 1908年 8
月 , 学部公布 《通咨聘用外国教员合同样
文》。 1908年 , 学部在 《通咨各省各项学堂皆
归提学使管辖考核文》 中 , 重申省级教育行
政机构的职能: “凡关于专门教育、实业教育






第二 , 通过委派专员巡视京外学务 , 遴
选高等以上学堂监督 (校长 )、各省学务议长 ,
审处各省办学活动等措施 , 加强对各类高等
教育的宏观管理。 1906年 10月 ,学部派遣罗




之 , 冀渐谋整齐画一之法。”。15 1909年 , 将全








兽医学各科酌设一二科 ,以期完备16 ; 6月 ,在
议处唐山路矿学堂罢课风潮时 , 则酌拟延长







励出身考试 , 会同举办四次留学生廷试。 共
选拔出 1399名留学毕业生 ,奖给进士、举人












教员、 职员数、 学生数、 教员资格 , 课程及
教科书、 岁入岁出、 学务资产等。先由地方
教育行政部门将统计表册报送学部 , 再由学














五年之久 , 所定教育宗旨以忠君、 尊孔为首
端 ; 学部增订的 《各学堂管理通则》 规定:
“学堂管理员、 教员 , 如有明倡异说 , 干犯国
宪及与名教纲常相违背者 , 查有实据 , 轻则
斥退 , 重则革办。” 各学堂学生 “不准干预国
家政治及本学堂事务 , 妄上条陈” ; “不准离
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